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Podstawy teoretyczne dlugu publicznego

Streszczenie. Autor prezentuje podstawy teoretyczne diugu publicznego. Wskazuje na ele-
menty sktadowe dtugu publicznego oraz na jego istote. W artykule autor sformutowat przestanki
zaciggania wewnetrznego kredytu publicznego. Rozwazania konczq konkluzje na temat charakte-
ru diugu i jego spoleczno-gospodarczego znaczenia.

1. Wprowadzenie. Pojecie dlugu publicznego

Dtug publiczny jest sumg niesptaconych przez panstwo lub inny zwigzek
publicznoprawny naleznosci z tytutu zaciagnietych pozyczek badz otrzymanych
kredytow lub z tytutu poreki udzielonej innym pozyczkobiorcom czy kredyto-
biorcom, w tym bankom i jednostkom gospodarki publicznej'.

Generalnie biorac, dtug jest obowiazkiem spelnienia $wiadczenia pienigzne-
go i niepienieznego, ktory wynika ze stosunku zobowigzaniowego. Zasadniczym
sposobem wywigzania si¢ z owego obowiazku jest spetnienie Swiadczenia zgod-
nie z tre$cig zobowigzania. Do zdarzen, ktore moga spowodowac ustanie dtugu
lub zmiang dtuznika czy wierzyciela — przy utrzymaniu zobowigzania w pozo-
statym zakresie — nalezy na przyktad odnowienie czy rozwigzanie stosunku zo-
bowigzaniowego na podstawie porozumienia stron.

''W niniejszym opracowaniu wykorzystano wlasng monografie Wewnetrzny kredyt publiczny
w budzetach europejskich panstw socjalistycznych, Torun 1970.



20 Jan Gluchowski

Na dtug publiczny sktadajg si¢: emitowane skarbowe papiery wartosciowe,
pozyczki, obligacje komunalne, wymagalne zobowigzania jednostek budze-
towych. Na tej liscie znajdujg si¢ tez zobowigzania wiadz publicznych z tytutu
orzeczen sadowych, udzielonych porgczen i gwarancji czy przyjetych depozytow.
Dtug publiczny moze mie¢ charakter krotkoterminowy (do 1 roku), sredniotermi-
nowy oraz dtugoterminowy (powyzej 10 lat)>.

W Polsce na gruncie obowiazujacego aktualnie porzadku prawnego dlugiem
publicznym jest warto$¢ nominalna zobowigzan jednostek sektora finanséw pub-
licznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowigzan pomi¢dzy jednostkami
tego sektora (ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U.
nr 157, poz. 1240). Z kolei warto$¢ nominalna zobowigzan dotyczy wyemitowa-
nych papieréw warto$ciowych oraz zaciggnietej pozyczki, kredytu lub innego
zobowiazania, czyli kwota $§wiadczenia gtownego, nalezna do zaptaty w dniu
wymagalnosci zobowigzania.

2. Istota zadluzenia kredytu publicznego
z perspektywy jego rozwoju

Wydatki budzetowe zasadniczo majg charakter definitywny. Natomiast do-
chody budzetowe sg zaréwno bezzwrotne, jak i zwrotne. Jesli kwota dochodow
i kwota wydatkow bezzwrotnych jest okreslona, a wydatki nie znajduja petne-
go pokrycia w dochodach definitywnych, nalezy w celu uzyskania réwnowagi
budzetowej siegna¢ do dochodow zwrotnych. Rozmiary dochodéw zwrotnych
beda wzrasta¢ w nastepujacych przypadkach: przy utrzymaniu si¢ dochodow
bezzwrotnych w niezmienionej wysoko$ci 1 przy rownoczesnym wzroscie wy-
datkéw, przy szybszym wzroscie wydatkow od dochodow bezzwrotnych, przy
kurczeniu si¢ dochodéw bezzwrotnych bez rownoleglego, takiego samego spad-
ku wydatkow.

Dochody bezzwrotne stanowiag z reguty w kazdym systemie budzetowym
podstawowa i przewazajaca cz¢$¢ wpltywow. Natomiast dochody zwrotne petnig
funkcj¢ uzupelniajgca, rownowazacg. Nie nalezy jednak wycigga¢ wniosku, ze
dochody zwrotne wystepuja jedynie wowczas, gdy budzet (przy zrealizowanej
wysokosci dochodéw definitywnych) nie jest zrownowazony. Zdarza sig, ze pan-
stwo korzysta z nich nawet wtedy, gdy budzet zamyka si¢ nadwyzka, przy czym
rozmiary tej nadwyzki moga czesto przekracza¢ rozmiary dochodow zwrotnych
w danym roku budzetowym.

2 Z. Ofiarski, Panstwowy dlug publiczny, w: System prawa finansowego, t. 2, Prawo finan-
sowe sektora finansow publicznych, red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 139-178; A. Wernik,
Dtug publiczny, w: Wielka encyklopedia PWN, t. 7, Warszawa 2002, s. 213-214.
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Zwrotne dochody budzetowe okresla sie¢ mianem ,,kredytu publicznego™ lub
,.kredytu panstwowego’™. Roznica pomiedzy tymi dwoma pojeciami nie jest wy-
lacznie werbalna. Z kredytem publicznym spotykamy si¢ tam, gdzie kredyto-
biorca jest nie tylko panstwo, ale i inne zwiazki publicznoprawne. Przy kredycie
panstwowym natomiast pozyczkobiorcg jest panstwo.

Dochody budzetowe zmieniaty si¢ wraz z rozwojem gospodarki budzetowe;j.
Zmiany te nie wyeliminowaly jednak sposrod dochodéw kredytu publicznego.
Wplynety natomiast na wzbogacenie jego tresci i form.

Kredyt publiczny dzieli si¢ na wewngtrzny (krajowy) i zewngtrzny (zagra-
niczny). Pomiedzy obu wymienionymi rodzajami istniejg powazne réznice praw-
ne i ekonomiczne. Na szczegolne podkreslenie zastuguje fakt, ze przy zacigganiu
kredytu wewngtrznego nastgpuje przeniesienie srodkéw pienigznych w obrebie
tego samego panstwa. Ich ogolny zasob na skutek przeprowadzonej operacji nie
ulegnie ani zwigkszeniu, ani zmniejszeniu w skali ogolnopanstwowej (z wyjat-
kiem kredytu otwartego). W skali mikroekonomicznej nastapia zmiany. I[lo$¢ pie-
nigdzy u pozyczkodawcdw zmniejszy si¢, wzrosng natomiast zasoby pieni¢zne
dtuznika. Zacigganie kredytu zewngtrznego oznacza wzrost zasobow pieni¢z-
nych dla panstwa dtuznika i zmniejszenie ich, o takg samg sume, dla panstwa
wierzyciela.

Kredyt publiczny moze mie¢ w okreslonych okolicznosciach charakter przy-
musowy. W zasadzie element nakazu moze wystapi¢ jedynie przy zacigganiu
kredytu wewnetrznego. Nie moze natomiast wystepowaé w stosunkach miedzy-
narodowych®.

Istnienie kredytu wewnetrznego nie jest uwarunkowane ustrojem panstwa.
Spotykamy go w krajach o r6znych zalozeniach konstytucyjnych. Zatozenia te
powoduja jednak wystepowanie odrgbnosci. Mozna na przyktad wymieni¢ roz-
nice w uprawnieniach lokalnych organéw wiladzy do zaciagania pozyczek we-
wnetrznych czy w tacznej wysokosci kredytu wewnetrznego. Natomiast formy

3'W polskiej powojennej literaturze finansowej termin ten wprowadzili Z. Fedorowicz, In-
stytucje finansowe, Warszawa 1965, s. 203 oraz J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Zarys nauki
finansow publicznych, Warszawa 1968, s. 140—141.

4 Por. A.S. Angetow, Finansowo prawo na NR Blgaria, Sofia 1967, s. 360; W.W. Biesczerew-
nych, Poniatije i formy gosudarstwiennogo kredita w SSSR, w: Sowietskoje finansowoje prawo,
Moskwa 1961, s. 208-209; S. Bolland, J. Wierzbicki, Finanse, Warszawa—Poznan 1965, cz. 314,
s. 206; N.W. Waczew, Prawien rezim na wtresznitje zajemi w NRB, Sofia 1956, s. 156; L.B. Waller,
Znaczenije gosudarstwiennych zajmow w SSSR, w: Gosudarstwiennyje zajmy w SSSR, Gosfiniz-
dat’, 1956; M. Weralski, Polskie prawo finansowe, Warszawa 1966, s. 153—157.

3 K. Ostrowski piszac ten temat stwierdzit, Ze ,,zakres swobody w jednostronnym regulowa-
niu przez panstwo wlasnych stosunkow pozyczkowych zalezy — przede wszystkim — od tego, czy
wierzyciele pozyczki podlegaja jego wtadzy; w pierwszym przypadku zakres ten jest bardzo sze-
roki, w drugim natomiast powaznie ograniczony. Rozroznienie to pokrywa si¢ w zasadzie z po-
dziatem pozyczek na wewnetrzne i zagraniczne”. Prawo finansowe, z. 1, Krakow 1959, s. 207.
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i technika operacji kredytowych moga wskazywacé cechy wspolne w réznych wa-
runkach ustrojowych.

Kredyt wewnetrzny moze by¢ zaciggany u tych podmiotow, ktére majg wolne
srodki pienigzne, powstate w wyniku réznicy pomigedzy sumg dochodow i suma
wydatkow w danym okresie. Natomiast uszczuplenie przez kredyt publiczny tych
zasobow ludnosci, ktore sg jej potrzebne dla pokrycia wydatkow zwigzanych
z utrzymaniem domu jest sprzeczne z istotg kredytu wewnetrznego. Nie jest to
réwnoznaczne z przymusowoscia, ale wystepuja wowczas elementy przymusu.
Istniejg przy tym trudnosci w okresleniu sumy $rodkdéw pienieznych niezbednej
dla pokrycia biezacych wydatkow u poszczegdlnych osob.

W poczatkowym okresie wystepowania kredytu wewngtrznego role wierzy-
cieli odgrywali ci, ktorzy byli najlepiej sytuowani materialnie. Bylo to waskie
grono o0sob. Z biegiem czasu sytuacja ulegta zmianie.

Wspolczesna zamozno$¢ nie jest rownoznaczna z zamoznos$cig niektorych
jednostek. Jest to zamozno$¢ szerokich warstw ludnos$ci®. Poszczegdlni ludzie nie
zawsze dysponuja duzymi zasobami pieniedzy, mimo to jako cato$¢ sa w stanie
pozyczy¢ krajowi duze sumy. Dzigki temu ludno$¢ zaczetla coraz cz¢sciej i w co-
raz wigkszej liczbie wystgpowac w charakterze wierzyciela swego panstwa.

Sytuacja materialna poszczegolnych oséb w panstwie jest zroznicowana.
Wynika to z wielu powodow, wérod ktorych mozna na przyktad wymienic roz-
pigtos¢ ptac w poszczegolnych dziatach gospodarki narodowej, istnienie sekto-
ra prywatnego, dodatkowe zrodta dochodow, wykonywanie zaje¢ zawodowych
przez kilka osob z rodziny. Ma to istotne znaczenie przy korzystaniu z kredytu
wewnetrznego.

Zaréwno dla wygody pozyczkodawcow, jak 1 panstwa-pozyczkobiorcy najko-
rzystniejsza sytuacja wystgpuje wowczas, gdy kazdy wierzyciel udziela pozyczki
proporcjonalnie do jego mozliwosci finansowych.

Gdy kredyt wewnetrzny jest przymusowy, z gory okresla si¢ rozmiary kwot,
jakie zobowigzani sg wnie$¢ tytulem pozyczki poszczegdlni obywatele. Podsta-
wa okreslenia tej sumy nie jest jednolita. Mozna tu wymieni¢ na przyktad wyso-
ko$¢ otrzymywanego wynagrodzenia, rozmiary gospodarstwa rolnego, przycho-
dowos¢ z tego gospodarstwa.

Kwota zaciggnigtego kredytu od pozyczkodawcy zalezy gtownie od decyzji
panstwa lub innego zwigzku publicznoprawnego. Ponadto stanowi ona wypad-
kowa kilku czynnikow, ktore majg dwojakiego rodzaju zrédla pochodzenia. Jed-
ne sg uwarunkowane rozwigzaniami wchodzacymi w sktad techniki zaciggania
kredytu wewnetrznego, drugie — sytuacja osobistag wierzyciela. Mozna bylo to

¢ Por. H. Reniger, Dochody panistwowe, Warszawa 1955, s. 259. A. Krzyzanowski piszac na
ten temat stwierdzit, ze datuje si¢ to od XIX wieku, kiedy organizacja kredytu wewn¢trznego
przenikneta do szerokich warstw ludno$ci (Nauka o pienigdzu i kredycie, Krakow 1919, s. 208).
Por. tez M. Weralski, Socjalistyczne instytucje budzetowe, Warszawa 1966, s. 271-272.
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dostrzec na przyktadzie pozyczek wewngtrznych. W momencie gdy indywidu-
alne rozmiary subskrypcji sag w przyblizeniu okreslone, bardziej istotne znacze-
nie przy ostatecznym ustaleniu sumy zwrotnej przejetej na rzeczy kredytobiorcy
majg pierwsze z nich. Natomiast drugie sprzyjaja jedynie dopasowaniu zalozen
powszechnie obowigzujacych do indywidualnych przypadkow.

Zasoby indywidualne ludnosci nie stanowia jedynego zrodla kredytu we-
wngtrznego. Panstwo moze rowniez wykorzysta¢ w tym celu $rodki funduszow
i instytucji finansowych. W stosunku do tej grupy wierzycieli nie musi ono sto-
sowac tak elastycznych zasad zaciggania kredytu, jak w stosunku do ludnosci
w systemach totalitarnych. Panstwo moze korzysta¢ w stosunku do nich ze swych
uprawnien wladczych.

Wsrod instytucji finansowych zwigzanych z kredytem wewngtrznym na
pierwszym miejscu nalezy wymieni¢ banki. Banki staly si¢ osrodkiem koncen-
tracji srodkdéw pienieznych w poszczegolnych panstwach. Wilascicielami tych
srodkéw moga by¢ zarowno osoby fizycznej, jak i prawne. Zakres i1 rodzaj dzia-
falnosci poszczegolnych instytucji bankowych znalazl swdj wyraz w przepisach
prawnych.

Przekazanie pieniedzy przez ludnos$¢ na rzecz systemu bankowego w formie
lokat i wktadow oszczednosciowych nie pocigga za sobg zmiany wiasciciela. Sta-
nowig one nadal wlasnos$¢ poszczegolnych wktadcow. Banki moga nimi jedynie
dysponowac, przy jednoczesnym zagwarantowaniu ich zwrotnosci. Fundusze in-
stytucji oszczednosciowych powstaja z bardzo duzej ilosci wkladow. W przewa-
zajacej czgsci wysokos¢ ich jest nieznaczna. Dzigki ich duzej ilo$ci tworzg jednak
sumg, ktora ma istotne znaczenie dla gospodarki narodowe;.

Z punktu widzenia kredytu wewngtrznego dziatalnos¢ instytucji oszczednos-
ciowych moze mie¢ w okreslonych okolicznosciach istotne znaczenie. Jesli mia-
nowicie ich fundusze nie majg okreslonego przeznaczenia i nie sg zaangazowane
w procesach gospodarczych jako bezposrednie zrodto akcji kredytowej, moga
by¢ traktowane jako potencjalne zrodlo zadtuzenia panstwa. Instytucja oszczed-
nosciowa staje si¢ wowczas swoistym ,,zbiorowym wierzycielem” — odgrywa role
posrednika w przekazywaniu srodkow finansowych stanowigcych wtasnos¢ lud-
nosci na rzecz budzetu panstwa. Kredyt wewngtrzny staje si¢ dzigki temu waz-
nym srodkiem koncentracji wolnych zasobéw pieni¢znych ludnosci dla petnego
ich wykorzystania w gospodarce narodowej’. Instytucja oszczednosciowa moze
przy tym poming¢ zgode¢ wiascicieli na podobne wykorzystanie ich wkladow.

Sumy przekazane instytucji oszczednosciowej w formie wktadow nie sg au-
tomatycznie dochodami panstwa, nawet okresowymi. Sg one gromadzone w in-
nym ogniwie systemu finansowego i moga znalez¢ si¢ w budzecie dzigki powia-
zaniu systemu bankowo-kredytowego i systemu budzetowego.

7 L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1969, s. 121.
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Wsrod bankow wystepujacych w roli wierzycieli specjalne miejsce zajmuja
banki centralne, emitujgce pienigdze. W systemach komunistycznych postugiwa-
no si¢ instytucja kredytu otwartego w banku emisyjnym. Oznaczalo to po prostu
dodruk pieniedzy w sytuacji wystepowania deficytu budzetowego. W panstwach
demokratycznych obowigzywaty i obowiazuja w tym wzgledzie specjalne pro-
cedury prawne. Sam proceder stosowany jest natomiast na szeroka skalg. Przy-
ktadowo w Stanach Zjednoczonych najwigkszym instytucjonalnym inwestorem
wewnetrznym jest System Rezerwy Federalne;.

Zrédlem kredytu wewnetrznego moga byé wreszcie zasoby pieniezne fundu-
szy 1 instytucji ubezpieczeniowych. W tym celu konieczne jest spetnienie dwoch
warunkow. Po pierwsze, dochody pobierane w formie sktadek musza przekroczy¢
rozmiary wydatkow. Po drugie, w zakladzie ubezpieczen musi istnie¢ wyodreb-
niony fundusz. Natomiast w przypadku wtaczenia dochodow i wydatkow danego
rodzaju ubezpieczen do budzetu, srodki finansowe instytucji ubezpieczeniowej
nie mogg by¢ zrodtem kredytu wewnetrznego®.

W gospodarce rynkowej istnieje konkurencja przy zacigganiu pozyczek we-
wnetrznych od ludnosci ze strony instytucji finansowych, samorzadu terytorial-
nego czy panstwa. Oferuje si¢ zroznicowane oprocentowanie i zroznicowane ter-
miny zwrotu.

Zwrotno$¢ jest statym elementem kredytu. Istnieje jednak mozliwos¢ odcig-
cia si¢ od zobowigzan zaciaggnigtych przez kredytobiorce, jak miato to miejsce ze
zobowiazaniami dawnej Rosji carskiej. Panstwo moze to zrealizowa¢ w oparciu
o wlasng decyzj¢. Decyzji takiej nie mozna zmieni¢ ani podwazy¢ w taki sposob,
jaki ma miejsce w odniesieniu do osoby fizycznej (wyrok sadowy, egzekucja).
Wynika to ze szczegodlnej pozycji panstwa. Odmienna sytuacja prawna panstwa
jako pozyczkobiorcy w stosunku do sytuacji prawnej dtuznika w cywilnoprawnej
umowie pozyczki wynika z wtadczych uprawnien panstwa. Pozwala to traktowac
pozyczki panstwowe jako instytucje prawa finansowego’.

Gwarancjg zwrotu kredytu wewngtrznego jest dobrze funkcjonujacy system
gospodarczy, dobry stan finanséw kraju. Terminowe 1 sumienne wywigzywanie
si¢ dtuznika ze zobowigzan finansowych wynikajacych z zaciagnigcia kredy-
tu wewnetrznego powinno by¢ Scisle przestrzegane. Poglady te warto uzupetnic
stwierdzeniem, ze pomyslna sytuacja gospodarcza i finansowa panstwa moze

8]. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Polski system finansow publicznych, Warszawa 1969,
s. 162-163. Autorzy nawiazujac do polskich socjalistycznych warunkow pisali: ,,Wszystkie wpty-
wy na rzecz ubezpieczen spotecznych staty si¢ wplywami brutto budzetu. Uprzedni, formalnie
kredytowy, charakter udziatu budzetu w wolnych §rodkach ubezpieczen spotecznych zostat zastg-
piony przez sktadki ubezpieczeniowe jako jedng z form dochodow budzetu. Sktadki te upodobnity
si¢ do podatku, co wtasnie pozwolilo na zrezygnowanie w tym zakresie z metody ,,lokat” jako
metody ,,kredytu publicznego”.

% Por. K. Ostrowski, Prawo finansowe, wyd. cyt., s. 207.
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by¢ przyczyna niezaciggania kredytu wewnetrznego lub rezygnacji z dalszego
korzystania z tego zrodta dochodéw budzetowych.

Kredyt wewnetrzny zaciggany przez panstwo moze mie¢ dwojako okreslony
termin zwrotu. Mozna bowiem ustali¢ $cisty termin catkowitej sptaty zaciagnie-
tej sumy. Mamy wowczas do czynienia z kredytem krotkoterminowym, $rednio-
terminowym lub dlugoterminowym. Mozna tez poprzesta¢ jedynie na okresleniu
warunkow, przy zaistnieniu ktorych nastapi zwrot czesci lub catosci zaciggnicte-
go dtugu. Jezeli za§ warunki takie nie zaistniejg, nie bedzie zachodzita potrzeba
jego zwrotu.

Dla ludnosci jako wierzycieli zwigzku publicznoprawnego ustala si¢ z reguly
$cisty termin zwrotu pozyczki. Jesli natomiast wierzycielami sg jednostki pub-
liczne, a szczegolnie instytucje bankowe i ubezpieczeniowe, to wowczas termin
zwrotu bywa okreslony ogoélnie. Tak bylo na przyktad z lokatami budzetowymi.
W praktyce spotykano si¢ i z takim rozwigzaniem, ze moment splaty pozyczki
zalezal od woli wierzyciela, tak dziato si¢ przy pozyczkach wewnetrznych, kto-
rych obligacje sa w dowolnym momencie nabywane od ludnosci i sprzedawane
ludnosci w instytucji oszczgdno$ciowe;.

Ustalony termin zwrotu zadtuzenia wewngtrznego moze by¢ niedotrzymany.
Wiaze si¢ to najczesciej z niepomysing sytuacja finansowa kredytobiorcy. Przy-
czynami innej natury moga by¢ konflikty zbrojne lub zmiany ustrojowe. Prze-
kroczenie terminu zwrotu zadtuzenia wewnetrznego nie musi pociggaé za sobg
sankcji finansowych. Co wigcej, zdarza sig, ze przy okazji przesunigcia terminu
zwrotu kredytu wewnetrznego zwigzek publicznoprawny obniza na przyktad
wysokos$¢ oprocentowania dtugu.

Zaciaganie kredytu wewnetrznego przez panstwo nie opiera si¢ na odpowie-
dzialnos$ci rzeczowej. Nie wystepuja tez inne elementy, charakterystyczne dla
stosunkéw kredytowych w gospodarce prywatnej, jak przekonanie o uczciwo-
$ci 1 wyptacalnosci kredytobiorcy. Panstwo tylko w wyjatkowych przypadkach
udziela wierzycielom gwarancji rzeczowej' i to zazwyczaj przy zaciaganiu kre-
dytu zewnetrznego''.

W okresie migdzywojennym twierdzono, ze rozmiaréw kredytu publicznego
nie mozna okresli¢>. W praktyce granica taka istnieje. Niskie rozmiary kredy-
tu wewnetrznego nie zmuszaja do okreslenia maksymalnej granicy dochodow

"'W. Dieben i K. Ebert pisza na ten temat, ze ,,dodatkowych zabezpieczen zada si¢
w okresach kryzysow gospodarczych i petzajacej inflacji”. Die Technik des Offentlichen Kredits,
w: Handbuch der Finanzwissenschaft, Tubingen 1958, t. 3, s. 59.

Il Zabezpieczenie rzeczowe pozyczek zagranicznych wystepowalo powszechnie w Polsce
w okresie migdzywojennym. Rodzaj zabezpieczenia rzutowat cz¢sto na nazwe pozyczki (wloska
pozyczka tytoniowa z 1924 r., pozyczka zapaltczana z 1926 r.). Por. Z. Landau, Polskie zagraniczne
pozyczki panstwowe 1918—1926, Warszawa 1961.

12 Teoretycznie rzecz biorac, kredyt publiczny nie ma ograniczenia, nie polega bowiem na
gwarancji majatkowej, lecz na jego dochodach; poniewaz za$ dochody te, zasadniczo przynaj-
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zwrotnych przejmowanych przez panstwo od osob fizycznych, przedsigbiorstw
i instytucji finansowych. Konieczno$¢ taka wystapita natomiast z catg ostroscia
w panstwach takich, jak kraje czlonkowskie Unii Europejskiej czy Stany Zjedno-
czone, w ktérych ustalono limit zadtuzenia.

Przypadek amerykanski zastuguje na szczegdlng uwage. W maju 2011 roku
dtug publiczny osiggnat tam limit okreslony przez Kongres na poziomie 14,3 bln
dolaréw. Dodajmy, ze Kongres wprowadzit w 1917 roku limit zadtuzenia, ktory
od tego czasu byl podnoszony ponad sto razy. Departament Skarbu zaalarmowat,
ze musi sprzeda¢ nowe obligacje, gdyz w przeciwnym razie grozi bankructwem
panstwa. W sierpniu zaplanowano wydatki w wysokosci 306 mld, podczas gdy
wplywy budzetowe wynosity 172 mld dolaréow. Bez pienigdzy pozostaliby m.in.
emeryci, zolnierze, a bez odsetek — wierzyciele zagraniczni na czele z najwigk-
szymi, to jest Chinami (1,160 mld wierzytelnosci) i Japonig (912,4 mld). W wy-
niku trudnego kompromisu republikanow i demokratow Kongres przyjat w dniu
1 sierpnia ustawe, ktora pozwala rzadowi USA pozyczy¢ kolejne 2,46 bln dola-
row.

Ustalono, ze doraznie limit dtugu zostanie zwigkszony o 900 mld dolaréw,
a nad dalszymi kwotami rzedu 1,2—1,5 bln zastanowi si¢ dwupartyjna komisja.
Rownoczesnie nastapi redukcja wydatkow; najwieksza na bezpieczenstwo i woj-
sko — od 800 do 900 mld. Na $wiecie utrzymuja si¢ obawy, Ze te cigcia moga nie
by¢ wystarczajacymi i1 brak jest gwarancji utrzymania przez USA najwyzszej
oceny wiarygodnosci kredytowej AAA. Obnizenia ratingu obawiaja si¢ szcze-
golnie te panstwa, ktorych banki centralne, komercyjne i fundusze inwestycyjne
majg w swych portfelach amerykanskie papiery skarbowe.

W debacie kongresowej demokraci sformutowali postulat, ze milionerzy i mi-
liarderzy muszg partycypowaé w naprawie finanséw publicznych. Z kolei repub-
likanie okreslili najbardziej zamoznych mianem ,,tworcow miejsc pracy”'.

Wewnetrzny kredyt publiczny bywal porownywany do kredytu bankowego.
Pomigdzy kredytem wewnetrznym i kredytem bankowym istnieje jednak wiele
zasadniczych rdznic. A oto niektore z nich.

Srodki pieniezne przejete przez panstwo w postaci kredytu wewnetrznego sa
wykorzystywane na potrzeby ogolne — w ramach ogdlnej sumy dochodéw budze-
tu panstwa. Kredyt bankowy ma charakter celowy.

Kredyt wewnetrzny jest zabezpieczony calym majatkiem panstwa. Nie jest
natomiast zwigzany z jakimkolwiek konkretnym zabezpieczeniem. Zabezpiecze-
nie takie wigze si¢ natomiast z kredytem bankowym.

mniej, nie sg ograniczone, przeto i korzystanie z kredytu publicznego nie ma zasadniczo granic”.
W. Radziszewski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1917, s. 454.

13 M. Zawadzki, USA mogq pozyczaé. Swiat odetchngt, ,Gazeta Wyborcza”, Gospodarka,
3 sierpnia 2011 r., s. 20.
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Przy kredycie wewnetrznym panstwo jest kredytobiorca, a instytucje finan-
sowe 1 ludnos$¢ sa kredytodawcami. Inaczej jest przy kredycie bankowym. Tam
bank jest kredytodawcg. Kredytobiorcami sg instytucje, ludno$¢.

Panstwo jest specjalnym kredytobiorca. Jest ono wyposazone w przywilej
ustalania warunkow, na jakich zacigga kredyt. Ponadto od niego zalezy wybor
i liczba kredytodawcow. Sytuacja prawna kredytobiorcy przy kredycie banko-
wym jest odrebna. Warunki udzielania kredytu dyktuje bank kredytodawca.

W rezultacie wydaje si¢, ze przydatnos¢ porownywania kredytu wewngtrz-
nego i kredytu bankowego jest ograniczona; nie przyczynia si¢ zbytnio do wyjas-
nienia istoty tego pierwszego.

3. Przeslanki zaciagania wewnetrznego kredytu publicznego

Wystepowanie kredytu publicznego uwarunkowane jest réznymi przyczyna-
mi. Nie mozna wskaza¢ jednego uniwersalnego powodu, ktéry by zmuszat do ko-
rzystania z tego zrodta dochodow. W okreslonej sytuacji mogg istnie¢ przyczyny,
ktore badz to wymagaja stosowania kredytu wewnetrznego, badz tez sktaniaja do
jego zaciggania. W pierwszym przypadku jest on obiektywna konieczno$cia (na
przyktad jesli stuzy pokryciu deficytu budzetowego), w drugim — utatwia badz
sprzyja realizacji okre$lonych zadan wykonywanych przez zwigzek publiczno-
prawny.

Rozpatrujac zacigganie kredytu przez panstwo w uj¢ciu historycznym, moz-
na wskaza¢ kilka przyczyn zwiagzanych z jego geneza. Na pierwszym miejscu
nalezy wymieni¢ przygotowanie i prowadzenie wojen i to zar6wno w minionych
wiekach', jak i w czasach wspodtczesnych!®. Wojny pochtaniaty w przesztosci
najwieksze sumy, szczegolnie gdy okres ich prowadzenia przedtuzat si¢ do kil-
ku lub kilkunastu lat lub gdy prowadzono je zbyt czesto's. Inna grupa przyczyn
zwigzanych z zacigganiem kredytu wewnetrznego to réoznorodne naktady zwig-
zane z funkcjonowaniem panstwa.

Przy analizowaniu kredytu wewngtrznego zacigganego w okresie trwania wo-
jen zastanawiano si¢, czy wskazane jest zlikwidowanie powstatego w tym okresie

" Por. J. Landmann, Geschichte des dffentlichen Kredits, w: Handbuch der Finanzwissens-
chaft, Tibingen 1958, t. 3, s. 4—06.

'3 G. Hanz, The United State Saving Bond Program in the Postwar Program, Princeton N.Y.,
1962; W.J. Schultz, C.L. Harris, American Public Finance, Englewood Cliffs, New Jersey 1965,
s. 460—464.

1 Por. T. Mayer, Geschichte der Finanzwirtschaft vom Mittelalter bis zum Ende des 18. Jah-
rhunderts, w: Handbuch der Finanzwirtschaft, Tiibingen 1952, t. 1, s. 256.
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zadtuzenia'”. Niektorzy autorzy doszli do wniosku, ze petne zlikwidowanie ogo-
tu odszkodowan i dtugdw wojennych moze si¢ przyczynic¢ do wzrostu potencjatu
ekonomicznego kraju. Inni natomiast byli zdania, ze korzystanie z kredytu we-
wnetrznego powinno mie¢ miejsce rowniez po zakonczeniu wojen's.

W czasach wspotczesnych panstwo korzysta z kredytu wewnetrznego (jak
i zewnetrznego) wowczas gdy sytuacja gospodarcza kraju jest niezadowalajaca.
Ma to miejsce szczegolnie w okresie powojennym. Rozmiary i struktura docho-
dow w budzetach powojennych poszczegdlnych panstw odbiegaja od rozmiarow
1 struktury dochodow z okresu poprzedzajacego wojne. Stad tez budzet powo-
jenny rozni si¢ zasadniczo do budzetow przedwojennych. Po wojnie budzety sa
na ogo6t deficytowe'. Deficyt ten wynika z catkowitej lub czesciowej trudnosci
w uzyskiwaniu dochodow.

Zrédlem pokrycia deficytu budzetowego moga byé¢ zaréwno dochody bez-
zwrotne (w szczeg6lnosci podatki), jak i dochody zwrotne (w postaci kredytu
publicznego)®. Dyskusja na temat wyboru jednego z dwu przedstawionych roz-
wigzan przybrala szczegdlnie na sile w koncu lat trzydziestych i na poczatku lat
czterdziestych ubieglego wieku. Wzrastajagca wowczas ekspansja wewnetrznego
kredytu publicznego wywotata szereg wystapien polemicznych. Autorzy tych
opracowan ujemnie oceniali perspektywy zadtuzenia wewnetrznego.

Powodem zaciggania kredytu wewngtrznego moze by¢ réwniez przebudowa
struktury gospodarczej kraju, ktorej wyrazem jest forsowne uprzemystowienie.

Kredyt wewnetrzny bywa rowniez wykorzystywany jako narzedzie realizo-
wania doraznych celow gospodarczych. Przejmowanie wolnych §rodkow pienigz-
nych od ludno$ci moze mie¢ na celu ograniczenie jej popytu. Kredyt wewnetrzny
nie jest wowczas zaciggany z mysla o przeznaczeniu go na pokrycie wydatkow
panstwa. Zuzycie tych $rodkow ma znaczenie drugorzedne. Natomiast jego zada-
nie polega na dostosowaniu sity nabywczej obywateli do zaoferowanej na rynku
ilosci dobr i ustug.

W zaleznosci od momentu zaciggni¢cia kredytu wewngetrznego z mysla o zre-
alizowaniu wymienionego zatozenia moze on mie¢ charakter korygujacy lub in-
terwencyjny. Jesli zostat zaciggnigty w momencie wystapienie nieprawidtowosci
rynkowych, bedzie miat charakter interwencyjny. Jesli natomiast uprzedza on ten
moment, to bedzie miat charakter korygujacy.

" Por. H.G. Moulton, L. Pesvolsky, War Debt and World Prosperity, Washington 1932,
s. 4-5.

18 Patrz opinie cytowane w pracy R. Domaszewicza, Rola kredytu konsumpcyjnego i dlugu
publicznego w rozwoju gospodarki amerykanskiej w okresie 1920—-1963, Wroctaw 1968.

1% Istnienie deficytow budzetowych sktonito niektorych autoréw do ich klasyfikacji. Proby
takie podjeto juz dos¢ wezesnie. Por. A. Wagner, Finanzwissenchaft, Lipsk 1883, cz. 1, s. 180—181
oraz M. Bogolepow, Gesudarstwiennyj dolg, S. Petersburg 1920, s. 390-391.

20 Zagadnieniu temu poswigcono specjalng monografi¢. Patrz S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar,
K. Suréwka, Rownowaga budzetowa. Deficyt budzetowy. Dtug publiczny, Warszawa 1997.
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Wreszcie powodem wystepowania wewnetrznego kredytu publicznego wérod
dochodow budzetowych panstwa mogg by¢ rozwigzania organizacyjne zwigzane
z funkcjonowaniem systemu finansowego.

Niekorzystna sytuacja ekonomiczna wywoluje daznos¢ ze strony zwiazku
publicznoprawnego do uzyskania dochodow zwrotnych w jak najwickszych roz-
miarach. Jednocze$nie istnieje wowczas trudnos¢ w udzielaniu pozyczek przez
inne panstwa, poniewaz w zwigzku z powszechnym charakterem wojen mozli-
wosci kredytowe w skali §wiatowej zostaja powaznie uszczuplone.

Bez wzgledu na przyczyny powstawania dtugu publicznego rodzi si¢ dyle-
mat: czy dla zrownowazenia budzetu nalezy skorzysta¢ z bezzwrotnych podat-
kow, czy tez z dtugu publicznego?

Z teoretycznego punktu widzenia nalezy stwierdzi¢, ze zalezy to od aktual-
nych trendéw politycznych w danym kraju. Obecnie w amerykanskiej, przoduja-
cej gospodarce swiata zablokowano mozliwos¢ wzrostu podatkow, argumentujac,
ze sa one nadmierne. A to zmusza do korzystania z dtugu publicznego. Tym-
czasem OECD obliczyta, ze najwicksze opodatkowanie (w stosunku do PKB)
istnieje w Danii (48,2%), krajach nordyckich i panstwach opiekunczych. W USA
wskaznik ten jest najnizszy od 50 lat i wynosi 24%. Mimo to republikanscy
kongresmeni przed ich wyborem podpisuja Zobowigzanie Ochrony Podatnikow
(Taxpayer Protection Pledge) przyrzekajac, ,,przeciwstawiac si¢ wszystkim pod-
wyzkom podatkow”. Deklaracja ta jest pilotowana przez fundacje Amerykanie
dla Reformy Podatkow (Americans for Tax Reform). Trosce o niepodwyzszanie
podatkow nie towarzyszy jednak ograniczanie wzrostu wydatkow. Stwierdzono
wreez, ze ,,Amerykanie uwielbiajg rozmaite wydatki rzadowe — zaczynajac od
programow socjalnych, konczac na armii — ale nie lubig za nie ptaci¢. Nawet
Ameryka nie moze jednak zadtuzac si¢ wiecznie?!.

Przedstawiony stan faktyczny upowaznia do stwierdzenia, ze korzystanie
z dtugu publicznego nie musi by¢ obiektywng konieczno$cig. Jego istnienie
1 wzrost moze natomiast wigza¢ si¢ z przyjetym — dodajmy i wygodniejszym
politycznie — modelem pokrywania wydatkow publicznych.

4. Podsumowanie

A. Dhug publiczny wynika przede wszystkim — na przestrzeni lat — z deficytu
budzetowego rozumianego jako ujemne saldo pomiedzy dochodami a wydatkami
w budzecie panstwa oraz w budzetach lokalnych. W rozumieniu unijnym — na
mocy traktatu z Maastricht z 1992 roku — oznacza on przyrost dtugu publiczne-

2 A. Leszezynski, Ameryka i jej diugi. Lepsza smier¢ niz podatki, ,,Gazeta Wyborcza” 67
sierpnia 2011, s. 17.
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go, pomniejszony o przyrost naleznosci oraz uwzgledniajagcy zmiany w innych
aktywach i pasywach.

B. Zrodta finansowania deficytu budzetowego mozna podzielié na zagranicz-
ne i krajowe, a te ostatnie na bankowe i pozabankowe. Bankowe Zrodta finansowa-
nia majg gtownie forme kredytow bankowych, bonow skarbowych i obligacji za-
kupywanych przez banki. Formami pozabankowego finansowania deficytu sa:

— bony skarbowe zakupywane przez réozne podmioty gospodarcze, w tym
przedsigbiorstwa;

— obligacje Skarbu Panstwa nabywane przez indywidualne osoby;

— lokaty funduszy celowych, takich jak fundusze ubezpieczen spotecznych.

Obserwuje si¢ wzrost znaczenia pozyczkowych funkcji panstwa w stosunku
do tradycyjnych funkcji podatkowych budzetu.

C. Na przestrzeni lat wzrosta liczba form wewngtrznego kredytu publiczne-
go. Do potowy lat pigé¢dziesigtych ubieglego wieku byly to przede wszystkim
pozyczki. R6wnoczesnie zaszla nie mniejsza zmiana w charakterze dtugu pub-
licznego. O ile niegdy$ miat on czesto charakter przymusowy, o tyle w ostatnich
dekadach dtuzne publiczne papiery warto§ciowe sg nabywane na rynku. Ich po-
pularnos¢ zalezy przede wszystkim od wysokosci oprocentowania.

D. Zmienity si¢ tez powody zaciagania dtugu publicznego. Przez wieki zacia-
gano go przede wszystkim dla finansowania wydatkéw militarnych i odbudowy
powojennej. Obecnie jest on konkurencyjnym sposobem pokrywania deficytu
budzetowego.

E. Korzystanie z dtugu publicznego jest coraz czgsciej formg wyboru alter-
natywy: pozycza¢ czy zwigksza¢ podatki? Rzady pragnace utrzymac si¢ przy
wladzy wybierajg t¢ pierwsza mozliwos¢.

F. Zadtuzenie publiczne przestato by¢ tylko zrodtem dochodow panstw stabych
gospodarczo. Korzysta z niego nawet najsilniejsza gospodarka amerykanska.

G. Dhug publiczny moze mie¢ charakter krajowy lub migdzynarodowy.
Na przetomie XX i XXI wieku gwattownie wzrosto zadtuzenie zewnetrzne, kto-
re w przypadku USA stato si¢ problemem globalnym?.

22 Poza Chinami i Japonig wierzycielami tego kraju sa tez Anglia, Brazylia, Tajwan oraz
4 kraje naftowe, ktore pozyczyly Amerykanom prawie bilion dolarow. Zwloka w splacie rat tego
dtugu moze mie¢ katastrofalne nastgpstwa w skali globalnej. W pekinskiej gazecie ,,People’s Da-
ily” z lipca 2011 r. napisano: ,,Chociaz Stany Zjednoczone unikne¢ty niewyptacalnosci, ich prob-
lemy z dlugiem pozostaja nierozwigzane. Stwarzaja zagrozenie dla gospodarki amerykanskiej
i ukrywaja jeszcze wigksze ryzyko dla globalnej gospodarki”. Tymczasem migdzynarodowy ry-
nek finansowy zmagat si¢ juz od poczatku lat osiemdziesiatych z problemami zadtuzenia bytych
panstw socjalistycznych, w tym Polski”.
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